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【摘 要】 政府间转移支付是公共财政的一个重要内容 , 也是政府保持地区均衡、实现社会公平的一个最重要的财
政手段。1 994 年开始实行分税制改革之后 , 转移支付制度在不断走向规范和完善 , 但在实际运行中 , 仍然暴露出不少问
题 , 随着分税制财政体制的不断完善 , 建立科学规范的政府间转移支付制度已势在必行。
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是指各预算级次之间 , 上 级 预 算 收 大 于 支 有 剩 余 , 下 级 预 算 支
大于收有缺口 ; 后者 是 指 同 级 地 方 预 算 之 间 , 由 于 客 观 因 素 决
定的支出需求和收入能力的不对称有大小的差别。因此 , 需要
运用转移支 付 方 式 来 实 现 财 政 体 系 内 各 级 次 和 各 地 方 预 算 收
支的最终均衡。由此可见 , 政府间转移支付制度的主要目的是




美国依据 法 律 、惯 例 、服 务 能 力 与 效 率 的 原 则 形 成 了 政 府
间事权划分的基本格局。联邦政府负责国防、外交和国际事务、




国的政府收入中来自税收的大约占 80% ~90% , 有时甚至超过
90% 。因而 , 中央与地方财政的划分实际上是进行税收的分割。
美国实行的是各级财政同源分征的税收体制。联邦政府的收入
主要源于个人所得税和企业所得税 ; 州政府的税收主要源于所
得税和一般营业税 ; 地方政府的收入主要源于财产税。同时 , 美
国还通过税收扣除、抵 免 、补 征 等 配 套 措 施 协 调 三 级 政 府 之 间
的财政分割。在支付规模上 , 美国联邦政府对州和地方的全部
拨款额 1998 年是 1 153 亿美元 , 占国民生产总值的 2.4% , 占州
和地方政府支出的 18.2% 。在财政转移支付的形式上 , 美国的
财政转移支付的形式 可 分 为 三 类 : 项 目 拨 款 、无 条 件 拨 款 和 总
额拨款。项目拨款是一种有条件的补助 , 它的主要特征是对称
性 , 即接受补助的政府要拿出 5% ~50% , 甚至更高比例的配套
资 金 用 于 补 助 项 目 , 这 种 补 助 形 式 约 占 拨 款 总 额 的 50%
~60% 。无条件拨款是中央政府每年拿出一定数额的联邦收入
按照比较复杂的公式在各州间进行分配。总额拨款通常规定资




具体内容包 括 : 人 均 税 收 低 于 全 国 平 均 税 收 水 平 92%以 下 的
州 , 可以从各州增值税( 德国联邦和各州分别征收增值税) 收入
1/4 中取得低于全国平均水平的差额 , 增值税平衡后财政收入
高 于 各 州 平 均 人 均 财 政 支 出 水 平 所 需 要 财 力 的 5 个 州 向 其 他
11 个州进行财政转移支付。专项转移支付主要是指联邦政府拨
付给各州的专项资金。德国通过制定宪法许可的法规来明确专
项资金如何使用。专项资金主要用于 : 联邦和州的共同项目( 项
目主要用于跨地区基本建设、改善农业结构和对海岸的保护) ,
教育、科学研究 , 资助制定规范支付行为的法律 , 援助州政府的
投资项目以及补助公共短途客运。一般性转移支付主要包括 :
德国联邦政府每年向地方政府拨款 250 亿德国马克( 由地方政
府自行支配使用) , 增值税平衡后财政收入高于各州平均人均
财政支出水平所需要财力的 5 个州( 赠与州) 每年将拿出约 500




政 府 间 转 移 支 付 的 模 式 有 三 种 : 一 是 自 上 而 下 的 纵 向 转
移 , 即中央政府对地方政府、上级政府对下级政府的转移支付 ,
当然也可以有相反的情况 , 但在规范的分税制体制下这种情况
并不多见 ; 二 是 地 区 间 的 横 向 转 移 , 即 由 富 裕 地 区 将 其 部 分 富
余财力直接 转 移 给 贫 困 地 区 , 实 行 地 区 间 的 互 助 , 横 向 转 移 支
付的功能只在调节财政收支的横向不均衡 ; 三是纵向转移与横
向转移相结合。我国主要采取第一种方式 , 即以纵向转移为主 ,












支均衡模式同时考 虑 了 各 个 地 区 的 财 政 能 力( 财 政 收 入) 和 财
政需求 , 其基本的 做 法 是 : 通 过 测 算 各 个 地 区 的 标 准 财 政 收 入
和财政支出并对其进行比较 , 进而计算出地区的标准财政收支
缺口( 该地区标准财政支出大于标准财政收人的差额) 。
2.“税收返还”。税收返还是 1994 年分税制改革 的 重 要 内
容 , 1999 年以前占财政总转移支付的比重一直在 50%以上 , 税
收返还因有一定的计算公式可循 , 它相对于其它转移支付方式
来说较为规范和透 明 , 故 可 以 看 作 是 一 种 条 件 转 移 支 付 ; 另 一










1988 年开始 , 中央政府财政部对部分省、自治区实行定额补助 ,
与此同时部分省市向中央按照一定的比例上解。
( 三) 我国政府间财政转移支付存在的问题
由 于 我 国 现 行 的 政 府 间 财 政 转 移 支 付 制 度 是 一 种 过 渡 性
的制度 , 目前还存在以下问题。
1.财政转移支付基础的缺陷。一是现行的财政转移支付办
法 , 即 上 文 所 说 的 四 种 方 式 , 此 外 还 有 其 他 补 助 , 补 助 种 类 过
多 , 结算复杂 , 多年沿袭的财政体制利益交错 , 得不到很好的解
决。二是原选定的 收 支 测 算 基 础 发 生 了 重 大 变 化 , 而“ 标 准 支





















应该像西方国家那样 , 提高《预算法》的位阶 , 高度重视《预




应 该 以 法 律 形 式 合 理 界 定 中 央 政 府 和 地 方 政 府 的 事 权 范
围。 市场经济体制下 , 中央政府的事权方向主要是维护国家政
权稳定和履行中央政府职责 , 基础设施和一般性社会公 共服
务 , 调整国民经济结构 , 促进经济稳定发展 , 实施宏观调控以及
由中央直接管理的事业发展支出等 ; 地方政府的事权主要是履
行地方政府职能 和 发 展 地 区 教 育 、文 化 事 业 、社 会 保 障 事 业 发
展以及 其 他 不 属 于 中 央 政 府 管 理 体 制 的 事 权 。 应 根 据 这 一 原
则 , 重新调整中 央 和 地 方 政 府 的 支 出 结 构 , 对 原 由 中 央 政 府 委
托地方政府代管的事权支出上划中央本级支出 ; 对应由地方政








建议按照“新 旧 交 替 , 以 小 吃 大 ”的 思 路 , 对 现 行 的 一 般 性
转移支付和专项转移支付均要进行大幅度的结构转换 , 逐步扩
大均等 化 转 移 支 付 和 与 特 定 政 策 目 标 相 联 系 的 专 项 拨 款 的 规
模 , 消解非规范化的税收返还等补助形式。改革税收返还办法
可以采取这样的思路 : 把税收返还的一定百分比作为过渡期转
移支付的主要资 金 来 源 , 这 个 比 率 , 开 始 几 年 可 以 设 计 得 低 一
些 , 此后逐年递增 , 这样经过若干年以后 , 税收返还就可以被以
现行过渡期转移支付为雏形的均等化转移支付制度最终取代。
或者适当降低税收返还的递增额 , 加快税收返还在整个转移支
付中比例的下降 , 将 削 减 部 分 的 资 金 用 于“ 过 渡 期 转 移 支 付 ”,
这种方法还可以考虑一下地区平衡, 即对不同地区分别对待 , 对
发达地区消减的幅度大一点 , 对其它地区少消减或维持原办法。
对专项拨款来说 , 也存在着优化结构的问题。总的来看 , 中
央承担的应由地方负责的支出 , 大于地方承担的应由中央负责
的支出 , 应采取 措 施 逐 步 理 顺 : 对 属 于 中 央 政 府 事 权 以 及 中 央
事权委托地方承 担 的 专 项 拨 款 , 今 后 继 续 安 排 ; 对 属 于 中 央 和
地方共同事权 , 按照各自负担的比例分别承担的专项拨款今后
继续安排 ; 对属于地方事权的 , 应由地方安排支出的项目 , 中央
财政不再安排专 项 拨 款 ; 对 按 照 政 策 、制 度 规 定 已 补 到 位 或 已
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